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RESUMO

Especificidades do Sistema de Protecdo Social brasileiro em
articulacdo com os diferentes padrdes de acumulacdo na histéria da
industrializacdo do pais. Analisam-se trés periodos distintos: a
primeira fase de substituicdo de importacdes sob um regime
populista—nacionalista; a segunda fase de substituicdo de
importacdes sob um regime burocratico-autoritario; e a terceira fase
de ruptura do modelo de substituicdo de importacdes sob um regime
democratico-neoliberal.
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1 INTRODUCAO

As Politicas Sociais se constituem em um fendmeno intrinseco ao
capitalismo, expressando as formas estatais de mediacdo das contradigbes inerentes
a relacdo capital-trabalho. Assim sendo, é no contexto do moderno capitalismo
industrial que elas surgem e se desenvolvem, assumindo configuracdes especificas de
acordo com o estagio e o padrdao de acumulacgao vigentes.

Nessa perspectiva, partindo do pressuposto de que as Politicas Sociais
sdo estruturalmente condicionadas pela forma de desenvolvimento capitalista,
pretende-se discutir, neste trabalho, as especificidades do Sistema de Prote¢&o Social
brasileiro, situado em um contexto de capitalismo periférico.

A andlise se desdobrard em trés periodos, demarcados por diferentes
padrdes de acumulacdo que caracterizaram a histéria da industrializacdo no Brasil. O
primeiro, compreendido entre as décadas de 30 e 60, corresponde a fase de
emergéncia das primeiras medidas de protecdo social geridas pelo Estado, sob a
égide de um regime populista de inspiragdo nacionalista, em um contexto de transicao
de uma economia priméaria exportadora para uma economia urbana industrial. O
segundo, situado entre as décadas de 60 e 80, representa o periodo em que foram
gestadas, sob a vigéncia de um regime burocratico-autoritario, as formas institucionais
de regulacdo dé relacdo capital-trabalho que deram sustenta¢cdo a um novo padréo de
acumulacéo, orientado para a industrializacdo de bens de consumo duraveis e bens
de capital. O terceiro periodo, iniciado nos anos 90, retrata as politicas sociais no
Brasil contemporadneo, em um contexto marcado, por um lado, pelo avanco do
processo de democratizacdo do pais e, por outro, pelo esgotamento cio padrao de
industrializacdo até entdo vigente, somado aos constrangimentos externos advindos
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da crise da divida, da globalizacdo da economia e da imposicdo de medidas de ajuste
estrutural de inspiracéo neoliberal.

2 DOS ANOS 30 AOS 60: primeira fase de substituicdo de importacdes sob um
regime populista-nacionalista

Inspirado em uma ideologia nacional-populista, o padréo de regulacdo das
relacbes de trabalho gestado no governo Vargas trouxe consigo as marcas de um
“Estado de compromisso” que emergiu da revolucao de 1930. Esse Estado refletia
claramente a crise de hegemonia que marcou a “revolugdo burguesa” no Brasil, ou
seja, 0 processo de transicdo de um modelo de acumulacdo agrério- exportador para
um modelo urbano-industrial.

Com efeito, esse processo néo foi caracterizado pela ruptura definitiva de
uma burguesia emergente com a ordem econbmica anterior, posto que o capital
urbano-industrial ndo dispunha de uma fonte auténoma de acumulagédo, mantendo-se,
portanto, fortemente dependente do capital agrario-exportador. Na falta de um setor
econdmica e socialmente dominante a frente da industrializacdo, o Estado acabou
assumindo um papel central nesse processo, como produtor direto, como regulador da
atividade econbmica e como mediador das disputas trabalhistas.

Especificamente no que tange as relagbes de trabalho, a fragilidade do
equilibrio de forcas no interior do bloco de poder tornava indispensavel a incorporagéo
dos trabalhadores urbanos no grande pacto social que dava sustentacdo ao Estado
Novo. Isso foi feito mediante um padrdo de cooptag¢do, segundo o qual, ao mesmo
tempo em que eram assegurados direitos minimos a certos grupos de trabalhadores
(que ocupavam posices estratégicas do ponto de vista da acumulacao), eles eram
mantidos sob forte controle estatal. Em outras palavras, aqueles direitos, longe de
representarem conquistas resultantes do embate direto entre capital e trabalho,
figuravam como uma concesséao do patronato sob a tutela estatal.

Portanto, ndo havendo espaco nem autonomia para a negociacdo das
condigcbes de uso e de reproducdo da forca de trabalho, restava aos sindicatos
trabalhistas o papel de fiscalizarem a aplicagdo das leis sociais e de promoverem 0s
dissidios coletivos perante a justi¢ca do trabalho, nos casos de violagéo dessas leis.

No que tange a funcao de representacdo, Almeida (1975, p.55) adverte
que a presencga obrigatéria da Justica do Trabalho na resolucdo dos conflitos entre
empregadores e empregados cumpria o0 papel de amortecer esses conflitos e de
deslocéa-los “[...] do seu locus natural — a empresa —, canalizando a pressédo dos
interesses em pugna para o interior do aparato estatal.”

Nesse sentido, ainda segundo a mesma autora, o Estado ndo era um
simples mediador, atuando como &rbitro no confronto entre os contendores. Mais do
gue isso, as disputas trabalhistas eram introjetadas no aparato estatal, na medida em
que as pressdes operarias se dirigiam ao Estado e, por tabela, através dos érgaos
publicos competentes, atingiam o patronato (ALMEIDA, 1975, p. 58).

Assim posto, ndo é de estranhar a inocuidade do direito de contratacao
coletiva, instituido no Brasil desde 1932 através do Decreto n°® 21.761, como canal de



negociacdo direta das condicdes de uso e de reproducido da forca de trabalho. E
evidente que, com uma estrutura sindical assim organizada, o espaco das
negociagdes coletivas, livres e autbnomas, s6 poderia ser completamente esvaziado.

Cumpre acrescentar ainda, como outro importante componente desse
padrdo de regulacdo das relacdes de trabalho, a diversidade de matérias trabalhistas
gue passaram a constituir objeto de regulamentacéo estatal através da Consolidacéo
das Leis Trabalhistas (CLT) de 01/05/1943. Esta Lei estabeleceu, com extraordinaria
rigueza de detalhes, normas relativas a situacao de trabalho, ao contrato individual de
trabalho e a remuneracdo, além de ter disposto sobre a forma de solucionar os
conflitos entre trabalhadores e patres, bem como sobre os instrumentos legais a
serem utilizados.

Esse modelo de cooptagdo perpassou também todo o processo de criacdo
e de funcionamento do sistema brasileiro de protecdo social, desde a década de 30
até a década de 60.

Efetivamente, as primeiras iniciativas de seguro social no Brasil remontam
a um periodo anterior a 1930, quando a Lei El6i Chaves criou, em 1932, as Caixas de
Aposentadoria e Pensao (CAP’s), que beneficiaram, a principio, os empregados das
companhias ferroviarias, estendendo-se, em 1926, para os trabalhadores das docas e
da marinha mercante. Tratava-se de sistemas previdenciarios fechados, organizados
no ambito de empresas especificas cuja administracdo era independente do Estado,
posto que efetuada por um colegiado paritario, constituido por representantes dos
empregados e dos empregadores.

Em 1933, foi criado o primeiro Instituto de Aposentadoria e Penséo (IAP),
organizado por categoria profissional, restringindo-se, inicialmente, aos trabalhadores
maritimos, sendo este padrdo de organizacdo corporativista logo em seguida
consagrado e submetido a tutela do Estado pela Constituicdo de 1934. A partir de
entdo, o sistema previdenciario brasileiro, através dos IAP’s, deixou de funcionar
segundo um regime de capitalizacdo, no qual os beneficios eram proporcionais as
contribuicbes, e passou a adotar um regime de reparticdo. Neste, a receita total,
constituida de contribuicdes do empregador, do empregado e de uma parcela residual
proveniente do Estado, era utilizada para pagar os beneficios devidos e as despesas
administrativas (FARO, 1992, p. 71).

Cada instituto era regido por um estatuto proprio e administrado por
funcionarios indicados pelo poder publico, sendo essa estrutura mantida até 1960, ano
em que foi aprovada a Lei Orgénica da Previdéncia Social de estabelecendo a
uniformizacdo do sistema previdenciario e a representacdo paritaria do Estado, dos
empregadores e dos empregados na maioria dos seus oOrgdos deliberativos e
executivos.

z

O que importa reter aqui € que o padrdo de protecdo social que
predominou no Brasil entre as décadas de 30 e 60, se comparado aos modelos mais

0 processo de constituicdo do sistema brasileiro de prote¢do social, segundo um padréo de
cooptacdo, encontra-se amplamente analisado em Abranches (1982). O processo de
constituicdo do sistema brasileiro de protecdo social, segundo um padrdo de cooptacéo,
encontra-se amplamente analisado em Abranches (1982),



distributivos e universalistas consolidados na Europa do pds-guerra, esse padrdao em
nada contribuiu para um processo de homogeneizacao social e de sedimentacdo de
direitos sociais fundamentados em principios de equidade e solidariedade. Ao
contrario, tendo por base o status profissional, os beneficios distribuidos, segundo
uma politica de cooptacdo e controle, capitaneada pelo Estado, implicaram em um
processo seletivo, heterogéneo e fragmentado de incorporacdo de determinados
grupos sociais a um padrao de protecdo social que Draibe (1989, p. 6) denominou de
“meritocratico e particularista.”

3 DOS ANOS 60 AOS 80: segunda fase de substituicdo das importagcdes sob um
regime burocratico-autoritério

Entre meados dos anos 50 e inicio dos 60, inaugurou-se uma nova fase do
processo de industrializacdo no Brasil, sob a égide da segunda politica de substituicdo
de importagdes, a qual visava tornar a estrutura produtiva do pais mais diversificada e
dotada de uma dindmica autdbnoma de acumulagcdo, mediante o desenvolvimento
integrado dos setores de bens de capital e de bens de consumo duraveis.

Arquitetada no Plano de Metas de Juscelino Kubitscheck, tal politica
pressupunha uma triplice alianca envolvendo o Estado, o capital estrangeiro e o
capital nacional. Nesta politica, caberia ao Estado a realizacdo de macicos
investimentos em infraestrutura e em alguns ramos cruciais da inddstria pesada; ao
capital externo estaria aberta a possibilidade de desenvolver internamente segmentos
da industria de bens de consumo duraveis; e, por Ultimo, seriam reservadas ao capital
privado nacional as alternativas de dar prosseguimento a industrializacdo de bens de
consumo nao duraveis, ja iniciada desde os anos 30, ou de se integrar aos novos
ramos industriais instalados, como fornecedor de certos insumos.

Do ponto de vista externo, ha que considerar duas ordens de fatores que
vinham ao encontro dessa estratégia.

Por um lado, a l6gica prépria do padrao fordista de producéo e acumulacéo
— presidida pela busca de ganhos de produtividade, através da expansao da escala
de producdo — impulsionava a procura de novos mercados e, portanto, o
extravasamento desse regime de acumulacdo, entdo dominante no centro do
capitalismo, para além das fronteiras nacionais. De imediato, isso repercutiu em uma
intensificacdo das trocas internacionais, inicialmente circunscritas aos paises centrais,
e em uma crescente internacionalizacdo do capital. Esta ndo tardou a atingir uma
primeira periferia, constituida pelos paises do sul da Europa, ainda pouco
industrializados, e, mais tarde, uma segunda, representada pelos paises latino-
americanos e do leste asiético.

Por outro lado, o fordismo central, ja vivenciando um momento de crise
latente — cuja maior expressdo era a tendéncia a queda da taxa de rentabilidade do
capital — precisava buscar, em regibes de alta taxa de exploracdo da forca de
trabalho, um espaco adequado para produzir, a baixos custos, mercadorias a serem
consumidas nos mercados locais, ou ainda, exportadas para mercados vizinhos e, até
mesmo, para os paises de origem. Isso ensejou o deslocamento, para a periferia do
sistema capitalista, dos ramos menos qualificados das industrias fordistas,
especializados em atividades simplificadas de execugdo e montagem final.



No Brasil, a compatibilizacdo dos objetivos do capital externo com a
estratégia interna de industrializacdo contida no Plano de Metas possibilitou o
desenvolvimento de um parque industrial diversificado, relativamente moderno,
organizado, especialmente nos setores de bens de consumo duraveis e de bens de
capital, segundo os principios fordistas, que operava com altas taxas de produtividade,
vis-a-vis dos setores tradicionais.

A sustentacdo de um tal padrdo de industrializacdo, baseado em um
regime de acumulacdo intensiva, pressupunha que a articulacdo entre o
desenvolvimento dos dois setores, de bens de capital e de bens de consumo duraveis,
fosse assegurada mediante a criagdo de mecanismos institucionais que promovessem
a instauracdo da norma social de consumo de massa. Na auséncia desses
mecanismos, era de se esperar que esse padrdo de acumulacéo logo esbarrasse nos
limites impostos pela insuficiéncia de demanda de bens de consumo duraveis.

Em outras palavras, as profundas transformacdes verificadas na estrutura
produtiva e no interior da propria classe operaria hdo foram acompanhadas, de
imediato, das mudancgas institucionais necessdrias para a adaptacdo do padrao de
consumo dos assalariados as normas de producdo de massa.

Com efeito, a emergéncia de um setor industrial moderno, constituido de
unidades produtivas de grande porte, organizadas, do ponto de vista do processo de
trabalho, segundo os padr6es fordistas, implicou na formacdo de uma nova camada de
trabalhadores, submetida a processos produtivos bastante diversos daqueles que
caracterizavam as pequenas e meédias empresas dos setores tradicionais. Esses
trabalhadores, porta-vozes de novas demandas, ndo contavam, contudo, com
instrumentos modernos de representacdo e de contratacdo, posto que a anacrénica
estrutura sindical herdada do primeiro governo Vargas se mantinha intacta, impedindo
0 pleno desenvolvimento de uma forma tipicamente fordista de relacionamento entre
capital e trabalho, consubstanciada nas negociac¢des coletivas.

A curta experiéncia democratica, assim como as caracteristicas da alianca
multiclassista e desenvolvimentista que deu sustentacdo as transformacdes na
estrutura produtiva — na qual o apoio da classe trabalhadora ao modelo econémico
adotado foi trocado por uma reducdo temporaria do controle estatal sobre a vida
sindical — possibilitaram uma maior efervescéncia politica no seio do partido
trabalhista e dos sindicatos, com a crescente ideologizacdo das liderancas e a
emergéncia de correntes mais progressistas. O movimento sindical foi, pouco a pouco,
conquistando maior espaco na cena politica nacional e, embora apoiado em uma base
social ainda estreita, restrita aos trabalhadores dos setores mais tradicionais,?
transformou-se no principal porta-voz das lutas em prol da consolidacdo democratica e
das mudancas estruturais importantes a serem desencadeadas pelas reformas de
base. Entretanto, a maior polarizacdo e radicalizacdo dos movimentos sindical e
popular, em um contexto de crise econdmica, marcada pela aceleracdo da inflagéo e
pela queda no ritmo de acumulacéo, solaparam a base de sustentacdo politica do

3 Segundo Almeida (1975, p. 62), os trabalhadores dos setores industriais modernos

permaneceram a margem do movimento sindical nesse periodo, tendo-se registrado, entre
1961 e marco de 1964, pouca ou nenhuma participacdo destes nos movimentos grevistas das

categorias correspondentes na ocasido dos dissidios coletivos.



modelo desenvolvimentista, dissolvendo a alianga nacional-populista na qual esse
modelo se havia apoiado.

Assim sendo, a crescente confrontacdo entre as classes populares — que
clamavam pelas reformas de base — e as classes dominantes — que mobilizavam as
classes médias urbanas com uma intensa campanha anti-sindical — deu origem a um
movimento politico que desembocou no golpe militas de 31 de marco de 1964 e,
consequentemente, na dissolu¢do da estrutura de poder até entdo vigente.

A instauracdo da ditadura militar implicou, obviamente, na exclusdo dos
setores populares da alianca que daria suporte a nova estrutura de dominagéo
emergente. Esta dominacdo estaria alicercada na burguesia empresarial dos setores
modernos, bem como nas fracbes da classe média empregadas nas grandes
empresas (nacionais e estrangeiras) e no setor produtivo estatal, incluindo-se nestas

tltimas, principalmente, os militares (CARDOSO apud ALMEIDA, 1975, p. 63).

O governo militar realizou de imediato uma série de reformas institucionais,
visando & modernizacdo dos sistemas bancario, financeiro, fiscal e administrativo,* de
tal forma a adapta-los ao padréo de regulagéo que a partir de entdo iria se consolidar,
em articulagdo com o novo ciclo de crescimento que resultaria no conhecido “milagre
econdmico brasileiro”, no periodo de 1968-1973.

Efetivamente, todas essas reformas, assim como a politica de arrocho
salarial, que caracterizou esse periodo, refletiam claramente a op¢do por um modelo
de desenvolvimento extremamente excludente, baseado na expansao da inddstria de
bens de consumo duraveis, cujo crescimento da demanda seria garantido através de
um processo de concentracao da renda em favor das classes médias e altas e de uma
mudancga no padrdo de financiamento do consumo, a beneficiar, sobretudo, essas
camadas da sociedade.

Paralelamente, no plano sindical, a postura assumida pelo Estado nos
marcos do regime autoritario viria reforcar o processo de exclusdo econémica e social
dos assalariados situados nos niveis mais baixos da hierarquia de renda. Mantendo
intacta a legislagéo sindical corporativista, o governo militar redobrou o controle estatal
sobre as entidades sindicais, comec¢ando por um macico processo de interven¢do nos
sindicatos, o qual foi acompanhado pela cassacdo de muitos dirigentes que foram
substituidos por interventores impostos pelo Ministério do Trabalho.

Por outro lado, o novo regime, além de negar aos trabalhadores o seu
principal instrumento de luta, mediante a proibicdo do direito de greve, eliminou um
dos poderes de representacdo que a legislacdo corporativista ainda delegava aos
sindicatos, qual seja, o de defenderem os interesses das respectivas categorias como

* As principais mudancas institucionais ocorridas entre 1964 e 1967 foram:

a) no Setor Bancario, a criagdo do Banco central e do Conselho Monetario Nacional, bem
como, a redefinicdo das atribuic6es dos bancos privados e estatais:

b)no plano financeiro, a criagdo do Sistema Nacional de Habitacdo, juntamente com o BNH e a
instituicdo da corregcdo monetaria e da lei do mercado de capitais;

¢) no plano fiscal, a modernizacdo dos Sistemas de arrecadacéo e de fiscalizacdo e a criacdo
das ORTNSs;

d)no plano administrativo, a criagdo de uma estrutura mais flexivel e descentralizada da
administragdo publica federal (MATTOSO, 1995. p. 129).



negociadores dos reajustes salariais junto ao patronato, por ocasido dos dissidios
coletivos, tendo a Justica do Trabalho como mediadora. Com efeito, as decisbes
referentes aos reajustes salariais foram totalmente transferidas para o Executivo,
através de uma série de decretos® que determinavam regras gerais e validas para
todas as categorias, quanto a periodicidade e aos indices de correcdo (todos eles
determinados pelo governo), assim como anulavam a validade de contratos coletivos
gue contivessem clausulas divergentes em relagdo a politica econdmico-financeira do
Governo e, especialmente, em relagdo a politica salarial vigente.

Isso representou a passagem de um autoritarismo corporativista, no qual a
relacdo entre trabalhadores e patrdes era regulada e mediada pelo Estado, segundo
um padrdo de cooptacdo, para um autoritarismo tecnocratico, no qual, sobretudo no
campo dos reajustes salariais, os papéis dos sindicatos e da Justica do Trabalho
foram completamente esvaziados, ficando entdo submetidos as decisdes impostas
pelo Executivo.

Portanto, livre da pressao dos sindicados, a politica salarial implementada
entre 1964 e 1979° se converteu no principal mecanismo estatal de regulacdo de um
modelo de desenvolvimento centrado, sim, na implantacdo do consumo de massa,
porém restrito a uma pequena parcela da sociedade representada pelas camadas
médias e superiores de renda.

Enquanto, no modelo fordista central, 0 consumo de massa teve como um
dos seus principais eixos de sustentacdo a garantia dos reajustes salariais,
conquistados nos marcos dos convénios coletivos e baseados nos indices de precgos e
de produtividade, no Brasil, embora o principio de indexa¢éo dos salarios aos pre¢os e
a produtividade tenha sido institucionalizado a partir de 1965, sua aplicagcdo foi
totalmente distorcida pela propria politica salarial adotada pelo Governo. Segundo
Coriat e Sabdia (1988, p. 19), essa politica representou “[...] um discurso tipicamente
fordiano [...] mas nunca aplicado.”

Um outro elemento constitutivo do sistema de codificagdo da relacdo
salarial no periodo da ditadura militar foi o Fundo de Garantia por Tempo de Servico
(FGTS), criado em 1964, em substituicdo a lei, instituida no Governo Vargas, que
assegurava a estabilidade no emprego apdés dez anos de atividade em uma
determinada empresa.

Baseado em contribuicao de 83’0 sobre o salario mensal dos empregados,
a serem depositados regularmente pelos empregadores, o FGTS, além de beneficiar
os trabalhadores em circunstancias especificas como casamento ou compra de casa
propria, tinha por objetivo indeniza-los em caso de demissdo ndo justificada. Assim
sendo, sua criacdo, no regime militar, contribuiu para a propria institucionalizacéo do
livre direito & dispensa, cujos resultados foram o elevado indice de rotatividade da
forca de trabalho e a maior flexibilidade do mercado de trabalho face as flutuacdes

® Para uma andlise mais detalhada das leis e decretos gue vigoraram a partir de 1964,
dispondo sobre a matéria, ver Almeida (1975, p. 64-65).

® Durante todo esse periodo, a politica salarial permaneceu praticamente inalterada a despeito
de algumas mudancas ocorridas em 1968.



ciclicas, com reflexos negativos sobre o poder de resisténcia e de organizacdo do
movimento trabalhista.

H& que se acrescentar o papel desempenhado pelo mercado informal,
convivendo paralelamente com o mercado formal de trabalho e mantendo com este
altimo uma relacao de complementaridade. Segundo Coriat e Sabodia (1988, p. 26-27),
dada a alta taxa de rotatividade da forca de trabalho, um fluxo continuo de
trabalhadores entre os setores formal e informal possibilitou que um modo de
regulacdo concorrencial substituisse a regulacdo tipicamente fordiana da relacéo
salarial.

A despeito de os ajustamentos no mercado de trabalho ndo se terem
pautado nas livres flutuacbes dos salérios e do nivel de emprego (como na auténtica
regulacdo concorrencial), basearam-se no papel amortecedor desempenhado pelo
mercado informal de trabalho, em articulagdo com o mercado formal. Em outras
palavras, o primeiro funcionou como valvula de escape, nos periodos de recesséo,
amortecendo 0s impactos negativos sobre o emprego e sobre a demanda agregada,
assim como representou um importante reservatério de forca de trabalho, a ser
utilizado nos periodos de crescimento, evitando, dessa forma, maiores pressées em
termos de elevacao dos salarios reais.

Assim sendo, pode-se dizer que, na auséncia de um sistema completo e
abrangente de Seguridade Social — que garantisse um nivel minimo de renda em
ocasifes de suspensdo temporaria ou permanente do recebimento de um salario’ - e
de formas efetivas de preservacdo do poder de compra regulares indexados aos
precos e a produtividade — o setor informal desempenhou “um papel complementar
basico” na regulagao da dindmica de acumulacao brasileira.

Ha que se reconhecer, entretanto, que o Sistema de Protecdo Social
brasileiro experimentou alguns avangos a partir de 1964, atendendo, inclusive, as
necessidades de legitimacdo do regime ditatorial. Entre as reformas institucionais no
campo da Seguridade, pode-se citar:

a) a unificacdo da Previdéncia, em 1966;

b) a inclusdo do seguro contra acidentes de trabalho e doencas
ocupacionais, em 1967,

c) a incorporacdo dos trabalhadores rurais, em 1971, e dos empregados
domeésticos, em 1973.

N&o obstante, tal sistema se manteve ainda muito distante, quanto ao seu
escopo e abrangéncia, daqueles inspirados nos ideais social-democratas. A prépria
orientagdo do modelo de desenvolvimento econdmico adotado durante a ditadura
militar implicou em algumas distor¢cdes na implementacado da politica social, entre as

"o Seguro-Desemprego por exemplo, so foi instituido em 1956, e, assim mesmo, com regras
bastante restritivas quanto aos critérios de acesso. SO estdo aptos a recebé-lo aqueles que
tiverem contribuido para a Previdéncia Social, pelo menos, durante 3, dentre os ultimos 4 anos
gue antecederam a demissdo. Vale acrescentar que o valor do salario-desemprego deve
corresponder a metade do dltimo salario recebido, podendo variar entre 0,7 e 1,5 salarios
minimos (CORIAT; SABOIA, 1988, p. 22).



guais se destacou o padrao regressivo de financiamento, que acabou por conduzir a
uma socializacdo dos custos e privatizacdo dos beneficios previdenciarios.

Isso posto, pode-se concluir que a articulacdo de todos esses elementos,
referentes ao controle e a repressao dos sindicatos, a auséncia do contrato coletivo de
trabalho, a politica de arrocho salarial, ao peso do setor informal e a fragilidade do
sistema de Welfare, impediu que se instaurasse no Brasil uma auténtica sociedade de
consumo de massa, fundamentada em um perfil mais igualitario de distribuicdo da
renda.

Os limites desse padrdo de industrializagdo, sustentado em uma base
social de consumo tdo exigua, comecaram a aflorar ja em meados da década de 70,
com a evidente perda de dinamismo da economia brasileira, evidenciada pela queda
da taxa de crescimento do produto industrial, a partir de 1974.

Por outro lado, do ponto de vista externo, os efeitos do segundo choque do
petroleo, particularmente sobre a conducdo da politica monetéria norte-americana, se
traduziram em uma brusca reducdo da liquidez que havia alimentado o0 sistema
bancério internacional e na qual se sustentou o financiamento do extraordinario
crescimento industrial experimentado pelos novos paises industrializados ao longo dos
anos 70. A contencao do crédito e a elevacdo da taxa de juros dai decorrentes
emergiram como novos constrangimentos a precipitarem a crise final do padrdao de
desenvolvimento brasileiro, dado a sua extrema dependéncia do financiamento
externo.

Mas a crise da divida era apenas uma faceta do aprofundamento de uma
crise muito mais ampla, com a qual jA se defrontavam o0s paises capitalistas
avancados desde o final da década de 60, e cuja verdadeira causa s6 se tornou mais
explicita apés o segundo choque do petréleo. Tratava-se do esgotamento do modelo
fordista de desenvolvimento, em um contexto marcado pela crescente
internacionalizacdo do capital, pela intensificacdo da concorréncia e pela redefinicdo
dos padrdes competitivos em ambito mundial.

Assim posto, antes mesmo que se concretizassem, no Brasil, as formas
institucionais tipicamente fordistas de regulagdo da relacdo salarial, que poderiam
assegurar a superacgao das “caracteristicas autoritarias, concentradoras e excludentes
do padrao de desenvolvimento brasileiro”, essas formas ja estavam sendo postas em
Xeque na maioria dos paises capitalistas centrais, que experimentavam um processo
de reestruturacdo produtiva sob a hegemonia da ideologia neoliberal (MATTOSO,
1995, p. 134).

Por outro lado, paralelamente as turbuléncias na esfera econdmica,
emergia, entre o final dos anos 70 e inicio dos 80, uma nova fase na histéria do
movimento sindical brasileiro, abrindo perspectivas para a superacdo dos principais
entraves que, até entdo, haviam impedido a cristalizacdo dos compromissos fordistas.

Caracterizada por uma maior efervescéncia politica e por uma intensa
contestacdo do modelo ditatorial de gestdo dos sindicatos oficiais praticado pelo
regime militar, a virada dos anos 70 representou o marco para o nascimento de “‘um



novo sindicalismo”, o qual se constituiu em um agente social de peso no processo de
democratizacdo do pais e na conquista de novos direitos para os trabalhadores.

Visto sob o prisma da relacdo salarial, esse contexto, marcado por
importantes mudancgas politicas e institucionais, parecia apontar para a superacao de
todos aqueles entraves que, do ponto de vista interno, impediam a consolidagdo do
modelo fordista de desenvolvimento no Brasil. Por um lado, o fortalecimento de canais
diretos de negociacdo entre patrdes e empregados passou a representar um
importante mecanismo de programacdo dos ganhos salariais reais — através da
distribuicdo dos acréscimos de produtividade — e de consolidacdo de novos direitos
para os trabalhadores. Por outro lado, 0 movimento trabalhista, através de uma alianca
com 0s movimentos populares, com a ala progressista da Igreja e com alguns
segmentos politicos, ampliou seu campo de apoio e conquistou maior espaco e
visibilidade no cenario politico nacional. Isso representou uma for¢ca da maior
relevancia para os novos rumos assumidos pelo pais, que apontavam em direcdo a
conquista da democracia e da cidadania plena, com perspectivas de efetivo respeito
aos direitos civis, politicos e sociais, tendo-se como parametro o Primeiro Mundo.

Entretanto, conforme ja ressaltado, no cenario internacional, em resposta
ao aprofundamento da crise do fordismo, estavam sendo questionados o padrao
fordista de organizacéo do trabalho e da producéo, bem como o modo monopolista de
regulagdo da relacdo salarial, da moeda, da concorréncia inter-capitalista e da
competicdo internacional e, por conseguinte, o préprio modelo de intervencdo
econdmica e social do Estado.

Quanto aos rebatimentos desse processo no ambito da sociedade
brasileira, pode-se afirmar que durante a década de 80 ndo se operaram mudancas
estruturais significativas que demarcassem a emergéncia de um novo padrdo de
acumulacédo e de regulacdo econémica e social. Ao contrario, 0 que se verificou, nos
meios politico e empresarial, foi um certo descaso em relagdo as transformagdes que
vinham ocorrendo no cenario internacional.

Assim sendo, engquanto a maioria dos paises experimentava um amplo
processo de reestruturacdo industrial (ou de desindustrializagdo), em resposta ao
aprofundamento da crise em ambito mundial, o Brasil mantinha praticamente intacta a
sua estrutura produtiva.

Particularmente no que tange ao padrdo de regulagdo social, cumpre
destacar que, exatamente quando nos paises avancados os sistemas publicos e
universalistas de bem-estar social viviam o0 auge de sua crise, como uma das
expressdes do esgotamento do modelo fordista de desenvolvimento, ampliavam-se,
na Constituicdo de 1988 (BRASIL. Constituicdo,1988), o escopo e o alcance da
protecdo social. Com efeito, os capitulos 1 e Il do Titulo VIII (Da Ordem Social)
refletem uma nova concepcao acerca das politicas sociais, pautada em principios que
nada deixam a dever em relacdo ao padrédo social-democrata de Welfare State.

De fato, o capitulo I, art. 193 estabelece: “1.. .1 a ordem social tem como
base o primado do trabalho, e como objetivo o0 bem estar e a justica sociais”. Enquanto
o capitulo 11 supera a visdo fragmentada das politicas de protecdo social, presente na
antiga legislagéo, ao introduzir o conceito de Seguridade Social. Esta, segundo o



artigo 194, “[...] compreende um conjunto integrado de acfes, de iniciativa dos
Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a
saude, a previdéncia e a assisténcia social.”

N&o obstante, o modelo de seguridade publica e universal instituido pela
Constituicdo de 1988 encontrou, logo no inicio dos anos 90, importantes obstaculos a
sua efetivacdo, sob o impacto da adesdo do Brasil a ofensiva neoliberal, mediante a
implementacdo de um conjunto de medidas de ajuste estrutural proposto pelo
consenso de Washington.

4 DOS ANOS 90 A ATUALIDADE: ruptura do modelo de substituicdo de
importacBes sob um regime democrético-neoliberal

A partir do inicio da década de 90, inaugurou-se uma nova fase na
economia brasileira, marcada pela ruptura do modelo de industrializacdo pautado na
substituicdo de importacbes e por um amplo processo de reestruturacdo produtiva,
desencadeado pelas medidas de politica econdmica implementadas pelo governo
Collor.

Por um lado, a adogdo de um plano de estabilizacdo econbmica,
sustentado em uma politica monetaria fortemente contracionista,® provocou o
agravamento da crise econdémica, com a consequente retracdo do mercado interno.

Por outro lado, a brusca e indiscriminada liberalizacdo do comércio
exterior,’ via reducdo progressiva das aliquotas de importacdes, expds a industria
nacional, que até entdo havia se mantido sob forte protecéo tarifaria, a uma crescente
concorréncia internacional.

Assim, ao se defrontarem com os novos padrdes de competicdo vigentes
no mercado mundial, as empresas brasileiras se viram obrigadas a promover ajustes
em sua estrutura produtiva, com base em estratégias de reorganizacdo voltadas
exclusivamente para a reducdo dos custos (sobretudo dos custos salariais), somente
em certos casos associadas a mudancas internas de carater mais sistémico
(inovacdes tecnoldgicas, organizacionais e nas politicas de gestéo), visando ao reforco
da capacidade de adaptacéo e inovacao.

A adocdo de estratégias de reducdo dos custos refletiu uma postura
defensiva das empresas diante da ameaca representada pelo repentino acirramento
da concorréncia internacional, em um contexto marcado por uma profunda recessao e
pela auséncia de uma politica de modernizacé@o industrial que levasse em conta as
especificidades setoriais e regionais. Tornou-se, assim, premente a busca de novas
formas de flexibilizacdo das regras de contratacao da forca de trabalho, além daquelas
que ja constituiam caracteristicas estruturais do mercado de trabalho brasileiro,
expressas nas facilidades de demissdo e nas flutuagdes do nivel de emprego e de
salario de acordo com as flutuac6es da demanda.

® Tal politica centrou-se fundamentalmente no controle da base monetéria, mediante o confisco
temporario dos saldos bancarios e depdsitos de poupanca, e na manutengdo da taxa de juros
real em patamares bastante elevados.

° Para uma andlise das diretrizes gerais e do processo de implementacédo da politica industrial
e de comércio exterior do Governo Collor, ver TAPIA (1995).



A répida difusdo dessas estratégias de reorganizacdo demonstra que, no
Brasil, as tendéncias de flexibilizacdo e desregulamentacdo das relacdes de trabalho
ndo encontraram fortes resisténcias dentro do arcabouco institucional vigente, e que
nem mesmo 0s avancos do movimento sindical nos anos 80 e a ampliacdo dos direitos
sociais na Constituicdo de 1988 se mostraram suficientes para refreé-las.

Vale acrescentar que o carater indiscriminado da politica de liberalizacéo
das importagcbes — corporificado, na auséncia de uma politica industrial articulada,
gue estabelecesse prazos graduais para a reducdo das tarifas e critérios para os
produtos comercializados — induziu ainda a eliminacdo de muitas empresas menos
competitivas, que se mostraram incapazes de satisfazer as novas exigéncias de
gualidade e de produtividade pautadas nos padrdes internacionais.

Portanto, o processo de reorganizagdo capitalista, no Brasil, longe de se
configurar como a incorporagdo generalizada dos novos padrbes produtivos,
tecnolégicos e competitivos, emergentes nos paises avancados, ocasionou a
destruicdo de parte da capacidade produtiva nacional e a revitalizagdo das formas
mais predatoérias de concorréncia, baseadas na redugcdo dos custos, especialmente
daqueles relacionados ao trabalho.

Além de contribuir para uma inser¢ao subordinada do pais na nova divisao
internacional do trabalho que ora se delineia, esse enfoque de reorganizagdo (que
assumiu as caracteristicas de uma verdadeira desestruturacdo) conduziu a
precarizacdo das relac6es de trabalho, a acentuacao das tendéncias ao desemprego e
a crescente informalizacdo do mercado de trabalho.

E importante ressaltar que essas tendéncias aqui evidenciadas est&o
presentes, em maior ou menor grau, nos paises avangados, como ingredientes
inerentes a prépria natureza do atual processo de reorganizagdo capitalista. Contudo,
no Brasil, elas tém assumido nuances mais fortes e os seus efeitos destrutivos tém
sido maiores, considerando-se alguns condicionantes historicos, relacionados aos
tracos autoritarios e excludentes do modelo de desenvolvimento que se consolidou no
pais entre os anos 60 e 80.

Foi, portanto, em um contexto jA desfavoravel do ponto de vista do
emprego e das relacdes de trabalho que o padrdo brasileiro de protecéo social sofreu
uma radical inflexdo a partir do comeco da década de 90, como parte integrante e
complementar do programa de ajuste estrutural iniciado pelo governo Collor.

Em primeiro lugar, ao separar as areas da previdéncia, saude e
assisténcia, colocando-as sob a jurisdicdo de ministérios distintos, o presidente
abandonou, de imediato, a propria concepcao integradora de seguridade social
embutida na Constituicao.

Em segundo lugar, o conservadorismo do Congresso e sua morosidade na
elaboracdo da legislagdo complementar, destinada a regulamentar a
operacionalizacdo dos preceitos constitucionais, deram margem a que as politicas de
protecdo social ficassem sujeitas as decis6es do Executivo e expostas as pressdes de
grupos defensores da privatizacdo da previdéncia e da saude, e de um sistema publico
de seguridade social de carater mais seletivo, limitado aos segmentos de baixa renda.



Em terceiro lugar, cumpre destacar que a orientacdo neoliberal da politica
econbmica adotada pelo governo veio reforcar essas pressées, na medida em que
desencadeou uma profunda crise recessiva, acompanhada de um desmonte do
Estado e de uma deterioracdo dos servicos publicos, que estimularam a busca
crescente de solugbes individuais para as necessidades de protegdo social
(AZEREDO et al., 1993, p. 5-9).

Com efeito, seguindo uma tendéncia internacional que atinge, sobretudo,
0s paises da Ameérica Latina, os seguros de saude e de previdéncia se converteram
progressivamente em esfera direta de acumulagéo privada de capital. Tratou-se, na
verdade, de uma forma de “privatizacdo implicita”, desencadeada pela erosdo dos
servicos e beneficios publicos e consequente canalizagdo das demandas dos
segmentos mais abastados para o setor privado.

Particularmente no campo da saude, a propria universalizacdo do acesso a
rede publica, somente instituida a partir da implantacdo do Sistema Unico e
Descentralizado de Saude (SUDS), hoje SUS, foi paradoxalmente acompanhada por
um processo concomitante e associado de exclusédo das classes médias e altas, que
recorreram aos seguros privados de saude, dada a incapacidade do sistema publico
de garantir um atendimento universal com padrées minimos de qualidade.

Da mesma forma, o crescente déficit da previdéncia, explicado, em parte,
por mudancas na estrutura demogréfica (envelhecimento da populagéo) e, em parte,
pelo extraordinario aumento do desemprego (com a consequente erosdo da base
contributiva), abalou a capacidade do Estado de assegurar provisdes monetarias
condignas para toda a populacdo segurada. Isso levou os assalariados de melhor
qualificacdo, especialmente aqueles empregados no setor privado, a buscarem planos
privados de aposentadoria, em complementagéo ao sistema publico.

Todas essas tendéncias ja delineadas no Governo Collor foram apenas
reforcadas na gestdo de Fernando Henrique Cardoso (FHC), quando, de fato, se
consolidou o novo modelo de acumulagdo orientado para a “modernizacdo e
reinsercao da economia brasileira no mundo globalizado”.

A principal inovacao introduzida por Fernando Henrique Cardoso (FHC) na
esfera econdmica foi a sua politica de controle da inflagdo, consubstanciada no Plano
Real, o qual teve como eixos de sustentacdo a sobrevalorizacdo da taxa de cambio (a
ponto de alcancar a paridade do real em relacdo ao dolar) e a manutencéo da taxa de
juros em patamares ainda mais elevados.

Tal politica trouxe como implicagbes o aprofundamento do processo de
abertura comercial e financeira, apenas iniciado no Governo anterior, a deterioracao
dos saldos da balanca comercial e de pagamentos, e a crescente dependéncia da
economia brasileira dos fluxos de capital especulativo, para assegurar 0s niveis
necessarios de reservas de moeda estrangeira.

z

O que importa reter aqui € que essa opcdo de politica econbmica
privilegiou a especulagdo financeira em detrimento do investimento produtivo, e
comprometeu o potencial de crescimento da producdo e do emprego. Em primeiro



lugar, porque a necessidade de atrair fluxos continuos de capital externo impds a
elevacado da taxa de juros a niveis que desestimularam o investimento e 0 consumo.

Em segundo lugar, porque. ao reduzir abruptamente os precos das
importacfes em relagdo aos das exportacbes, o modelo de estabilizacdo sustentado
na ancora cambial destruiu capacidades produtivas locais, contribuindo para a
desnacionalizacao de importantes ramos industriais e impedindo que se consolidasse
um padréo de acumulagédo baseado na exportacdo de produtos manufaturados.

Em terceiro lugar, o desajuste crescente das contas externas dai
decorrente teve como contrapartida o agravamento do déficit pablico e a elevacdo das
despesas governamentais com juros e rolagem da divida. Isso limitou a capacidade do
Governo de ampliar e até mesmo manter seus gastos na area de infraestrutura e,
sobretudo, na esfera social.

Além de afetar diretamente o nivel de emprego, via reducdo de gastos,
esse desequilibrio financeiro do setor publico foi invocado como justificativa para a
implementacdo de um programa de privatizagcdes que se concentrou, principalmente,
nos setores elétrico, de telecomunicacbes e de recursos minerais e significou a
transferéncia, a precos aviltantes, de parte representativa do patrimoénio nacional para
capitais de origem estrangeira.

Por outro lado, subordinado ao novo modelo econdmico vigente, o ajuste
estrutural promovido pelo Governo FHC, na esfera social,se centrou em dois eixos
fundamentais: a desregulamentagéo das relacdes trabalhistas e a consolidacdo de um
padrdo de protecdo social de carater mais seletivo e focalizado nos estratos mais
pobres da populagéo.

Com efeito, a prépria orientacdo politica seguida pelo atual governo,
visivelmente adepto da ofensiva neoliberal que se tem alastrado pelo mundo, o tem
levado a defesa veemente da desregulamentacdo/flexibiizacdo das relagcbes de
trabalho, como o mecanismo para combater a crescente onda de desemprego,
decorrente da intensificacdo da concorréncia internacional e dos processos de
reestruturacdo! racionalizagdo produtiva pelos quais vem passando a induastria
nacional.™

Nessa perspectiva, tem sido grande o empenho da equipe governamental
em favor da flexibilizacdo dos encargos sociais e de outras garantias legais dos
trabalhadores, constantes na Constituicdo (BRASIL. Constituicdo, 1988) e na

10 Segundo dados do DIEESE, entre 1985 e 1990, cerca de 94% dos novos integrantes da
Populacdo Economicamente Ativa (PEA), no Brasil, conseguiam uma ocupacdo, ficando 6%
deles fora do mercado de trabalho. Entretanto, entre 1990 e 1995, esses numeros sofreram
uma alteracdo significativa, na medida em que a parcela dos excluidos se elevou para 41%,
enquanto apenas 59% dos novos trabalhadores conseguiam emprego. Por outro lado, um
estudo desenvolvido pelo economista Méarcio Porchmann, do Centro de Estudos Sindicais e de
Economia do Trabalho (CESIT}, revelou que, no periodo de retomada do crescimento
econdmico, compreendido entre 1993 e 1995, a elasticidade produto-emprego caiu
consideravelmente, tomando como base a década de 70. Em outras palavras, enquanto nos
anos 70 cada ponto percentual de acréscimo do PIB implicava em um crescimento de 0,4% do
emprego formal, no periodo de 1993-95 essa relagao caiu para 0,13% (ALMADA LIMA, 1996,
p. 190).



Consolidacéo das Lei do Trabalho (CLT), bem como da flexibilizacdo das regras de
contratacao coletiva.

Essas propostas de desregulamentacdo e flexibilizacdo das relacbes de
trabalho apontam para um retrocesso no padrdo de relacdo salarial no Brasil, além de
representarem uma afronta ao Estado de Direito e, portanto, uma ameaca a
democracia. Efetivamente, elas s6 tendem a engrossar as fileiras dos trabalhadores de
segunda classe do ja segmentado mercado de trabalho brasileiro, trazerem qualquer
garantia de ampliacéo do nivel de emprego sem. **

Por outro lado, se anteriormente a diferenciagdo entre trabalhadores com e
sem direitos decorria da dualidade entre mercado formal e informal, a opcéo pela
flexibilizag&do da legislagéo trabalhista, como respaldo a livre negociacdo da amplitude
das garantias legais, tende a reproduzir essa diferenciacédo no seio do préprio mercado
formal, dentro de um mesmo setor e, inclusive, de uma mesma empresa.
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Tal segmentacdo é ainda reforcada pela concepgédo neoliberal que tem
inspirado o sistema brasileiro de protecéo social desde o inicio da década de 90. De
fato, a jA mencionada tendéncia de mercadorizacdo dos servicos e beneficios de
salude e previdéncia, que afeta parcela crescente dos empregados do setor formal,
tem contribuido para que se estabeleca, no interior deste setor, um sistema dual de
protecdo, constituido por um subsistema privado e um subsistema publico, bastante
diferenciados em termos da qualidade dos servicos e do valor das provisdes
monetarias. Acrescente-se a isso que a multiplicidade de planos de salde e
previdéncia que proliferam no mercado, conduz a uma extrema estratificagdo no
ambito do proprio subsistema privado, assim como elimina a légica da solidariedade
entre os segurados que preside o subsistema publico.

Embora as bases para a consolidacdo desse modelo dual de protecao
social j4 estivessem postas desde o inicio da década de 90, foi somente na gestédo de
FHC que foram implementadas medidas mais concretas de ajuste estrutural nas areas
da seguridade e da assisténcia. Dentre estas, destacaram-se a reforma da previdéncia
e a instituicdo do Programa Comunidade Solidéria, enquanto estratégia privilegiada
para o atendimento seletivo das necessidades basicas da populacao pobre.

Sem tocar em questdes essenciais como a sonegacdo, as formas de
custeio e o uso indevido de recursos previdenciarios, a reforma da previdéncia
introduziu mudangas que tendem a tornar o sistema mais excludente e a reduzir as
atribuicdes e responsabilidades do Estado no tocante a garantia de protecdo social.
Tais mudancas se referem a diminuicao do leque dos beneficios, ao achatamento dos
valores das provisGes e a imposicdo de critérios mais rigidos de acesso ao sistema

1 Os defensores da reducdo dos encargos trabalhistas, como estratégia de combate ao
desemprego, buscam fundamentos na vertente neoclassica da troca econémica. Esta atribui o
desemprego a excessiva rigidez das regras de contratacdo e demissdo, as quais sao vistas
como contraproducentes e como ameacas ao livre jogo das forcas do mercado. Partindo-se de
uma perspectiva oposta, entende-se, aqui, que nao ha uma relagdo direta entre reducao de
encargos sociais e elevacdo de nivel de emprego, posto que as verdadeiras causas do
desemprego estao relacionadas a insuficiéncia da demanda efetiva e/ou a substituicdo dc forca
de trabalho por capital, possibilitada por inovagdes técnico organizacionais desemprego
tecnoldgico).



(em termos de caréncias, idade, tempo de contribuicdo etc.). A par de atenderem ao
objetivo explicito do atual Governo de incentivar o desenvolvimento de um sistema de
previdéncia complementar, sob regime de capitalizacdo, o novo modelo dificulta o
acesso de um grande contingente de trabalhadores que oscilam entre empregos
formais e informais e cujo nimero tem aumentado face a crescente onda de
flexibilizag&o das relacdes de trabalho no Brasil (SILVA, 1995, p. 204).

Quanto a estratégia de enfrentamento da pobreza implementada pelo atual
governo, a exemplo das tendéncias dominantes nos demais paises da América Latina,
ela é regida pelos principios da focalizacdo, da descentralizacdo e da parceria,
estando fortemente condicionada pela rigidez e escassez de recursos orgcamentarios.

Tendo inicialmente como carro-chefe o Programa Comunidade Solidéaria,
tal estratégia expressou a concretizacdo do discurso neoliberal, face a questao social,
segundo o qual a assisténcia aos pobres € vista como dever moral da sociedade, e
ndo como direito de cidadania a ser assegurado pelo Estado, mediante uma politica
publica de assisténcia integrada a um sistema de seguridade social de carater
universal.

Vinculado diretamente a Casa Civil, o referido programa se apresentou
como uma estratégia de mobilizacdo da solidariedade, bem como de coordenacéo e
articulagédo de acdes de combate a fome e a pobreza, desenvolvidas pelo governo de
forma descentralizada e em parceria com a sociedade civil.

Ao se situar a margem da Politica de Assisténcia Social prevista na Lei
Orgéanica da Assisténcia Social (LOAS) (BRASIL. Lei n° 8.742/ 93) e ao ignorar as
instancias democraticas de gestao e de decisdao — representadas pelas Conferéncias,
Féruns e Conselhos de Assisténcia Social —, o Programa Comunidade Solidaria
reinstituiu um padrdo despolitizado e filantropizado de abordagem da questéo social, e
reforcou as tendéncias historicas de fragmentacdo e descontinuidade dos programas
direcionados a pobreza no Brasil.

Mas, conforme ressalta Silva (2001, p. 13-14), o que ha de
verdadeiramente peculiar na proposta do governo FHC para o enfrentamento da
pobreza é, principalmente, “[...] a distor¢cdo da aplicacdo do principio da focalizagao.”
De acordo com a autora, em tese, tal principio “ndo se contrapde a universalizagao de
direitos sociais e muito menos significa desmonte de direitos conquistados.” Segundo
uma perspectiva “progressista/ redistributivista”, trata-se, sim, de uma “discriminagao
positiva” de grupos mais vulneraveis da populacédo, com vistas a sua efetiva incluséo
social.

N&o obstante, a subordinacédo da politica social ao modelo econémico de
inspiracdo neoliberal, imposto aos paises latino- americanos pelos organismos
financeiros internacionais, pde em xeque essa concepc¢ao de focalizag&o. Isso porque
as severas exigéncias de cortes orcamentarios para 0s programas sociais, em um
contexto em que pelo menos um ter¢co da populagéo vive em condi¢cbes de extrema
pobreza, acaba transformando a definicdo de alvos em um mecanismo de distribuicdo
de recursos escassos que, longe de se pautar no critério das necessidades basicas

insatisfeitas, é regido pela légica do ajuste fiscal, convertendo-se em um mero
“procedimento discricionario.” (LAUREL, 1998, p. 194).



Cumpre ainda acrescentar que face a prioridade maxima conferida ao
ajuste fiscal, os principios da descentralizacdo e da parceria, que, ao lado da
focalizagdo, tém norteado a reforma dos programas sociais na América Latina,
também sédo subvertidos, traduzindo-se em meios eficazes de des-responsabilizacéo
do Estado no trato da questdo social e de transferéncia de atribuicbes para a
sociedade civil. Desta é exigida maior participacdo na gestao da crise, seja elegendo
programas e publicos prioritarios dentro de um or¢camento rigido e limitado, seja
contribuindo com recursos fiscais, econémicos ou humanos (LAUREL, 1998, p. 194).

A impoténcia do Programa Comunidade Solidaria e de todas as estratégias
de enfrentamento da pobreza que o sucederam ao longo do governo FHC — o
Comunidade Ativa, o Projeto Alvorada, o Bolsa-Escola —, no sentido de alterar
substancialmente o quadro de agravamento das desigualdades sociais no Brasil,
revela a verdadeira face compensatéria e legitimadora do atual modelo de politica
social subordinado ao projeto neoliberal.

5 CONCLUSAO

A andlise do sistema brasileiro de protecdo social em uma perspectiva
histérica evidencia que as caracteristicas periféricas do desenvolvimento capitalista no
Brasil impediram que se concretizasse no pais um auténtico Welfare State.

Entendido como um novo arranjo reformista, de inspiragdo keynesiana e
social-democrata, esse padrdo de regulacdo econdémica e social que se consolidou
nos principais paises industrializados, apés a Il Guerra, revolucionou as condi¢cfes de
distribuicdo e de consumo, mediante a combinacdo de politicas econdmicas de
manutencdo do pleno emprego com politicas sociais de bem-estar. Estas Ulltimas, ao
promoverem a socializacdo de parte dos custos de reproducéo da forca de trabalho e
a universalizacdo de direitos de protecado social, foram responsaveis por um relativo
processo de homogeneizacao social, sem precedentes na historia do capitalismo.

O carater tardio, heterogéneo e dependente do capitalismo brasileiro,
desenvolvido em um contexto de hegemonia burguesa critica, condicionou fortemente
0 processo de incorporagdo do ideario keynesiano e social-democrata no pais, ao
longo dos diferentes regimes politicos que se sucederam a partir da década de 30.
Assim sendo, tal processo acabou por se configurar como uma longa trajetéria em
direcdo a universalizacdo da cidadania, em alguns momentos prometida e até
formalmente instituida, porém jamais concretizada.

Centrando inicialmente o foco da analise no periodo compreendido entre
as décadas de 30 e 60, observa-se que, em um contexto de transicdo de uma
economia agro-exportadora para uma economia urbano-industrial e sob a vigéncia de
um regime populista- nacionalista, a primeira versdo brasileira de intervencionismo
estatal resultou em um padrdo corporativista, seletivo e heterogéneo de acesso dos
trabalhadores aos direitos de cidadania, pautado no status profissional.

A emergéncia de um regime burocratico-autoritario, apés o golpe militar de
1964, significou o aprofundamento do padréo intervencionista de regulacdo econdmica
e social, com vistas a atender as novas necessidades impostas por um modelo de
acumulacdo de bases monopolistas e internacionalizadas. Entretanto, o carater



autoritario, antipopular e antinacionalista do novo pacto que deu sustentacdo a
estrutura vigente de poder, conduziu a interrupcdo do modelo corporativista de
integracéo da classe trabalhadora, dando lugar a uma forma tecnocrética de gestéo da

forca de trabalho e de abordagem da questéo social.

Foi nesse contexto, notadamente ao longo da década de 70, que ganhou
forca o discurso governamental em favor da universalizacdo da cidadania e do
incremento dos gastos publicos em programas de combate a pobreza. Contudo, dada
a funcdo essencialmente ideolégica e legitimadora desse discurso, ele se traduziu em
iniciativas parciais e meramente formais de extensdo dos direitos e servi¢cos sociais,
cuja concretizacdo esbarrou em sérios obstaculos, relacionados ao carater autoritario
e excludente do modelo de desenvolvimento que se consolidou no Brasil no periodo
em andlise.

A partir do inicio dos anos 80, em um contexto de crise do regime militar,
0s avangos experimentados pelos movimentos sindicais e populares pareciam,
finalmente, apontar para a concretizagdo dos ideais reformistas nos moldes social-
democratas. Com efeito, o0 maior poder de mobilizacdo da classe trabalhadora ampliou
a visibilidade de suas demandas na esfera social, muitas das quais acabaram sendo
contempladas na Constituicdo de 1988. N&o obstante, esse poder de mobiliza¢cdo ndo
foi suficiente para frear a ofensiva conservadora que ganhou espago no Brasil, na
década de 90, como manifestacdo do aprofundamento de mais uma crise estrutural do
capitalismo, que pés em xeque a viabilidade do padrdo keynesiano e social-democrata
de regulacédo econdémica e social.

Isso posto, exatamente quando surgiam no Brasil as condi¢Bes politicas e

institucionais favoraveis a superacdo de seu passado de atraso, no que tange as
relacbes de trabalho e as politicas sociais, essa trajetdria foi interrompida pela
emergéncia de um novo padrdo de regulacdo econdmica e social, inspirado nos
principios neoliberais, que s6 tem contribuido para acentuar as caracteristicas
periféricas do capitalismo brasileiro.

ACCUMULATION PATTERNS AND SOCIAL POLICIES IN BRAZIL
ABSTRACT

This article discusses the specificities assumed by the Brazilian Social
Protection System linked up with different accumulation patterns that
marked the history of the industrialization in Brazil. The analysis
comprehends three distinct periods: the first substitution stage of
importation under a nationalist-populist regime; the second
substitution stage of importation under a authoritarian-bureaucratic
regime; and the rupture stage of the substitution model of importation
under a neoliberal-democratic regime.

Keywords: State. Social Policies. Social Protection System.
Accumulation Patterns.
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